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摘要：随着江苏省水资源管理与保护工作的深入开展，最严格水资源管理体系不断健全，水资源

配置体系、保护体系持续完善，监管能力逐步提升，管理改革不断创新。在总结工作成效和分析

面临的主要问题基础上，从提升水资源集约安全利用、综合调配管理、河湖生态修复、高效智慧

服务和依法管水护水能力等5个方面，提出了推动新时期江苏水资源管理与保护高质量发展的

思考。
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Abstract: The most stringent water resource management system had improved constantly, the water resources
allocation system and protection system had continued to improve, the supervision capacity had been gradually
improved, the management reform had kept innovating, all those had strongly supported for the important position in
the national economic and social general layout in Jiangsu. Based on the summary, the results and the analysis of
the main problems, this paper puts forward the thinking of promoting the high quality development of Jiangsu water
resources management and protection in the new period of from five aspects, such as improving abilities of the
intensive and safe utilization of water resources, comprehensive allocation management, river and lake ecological
restoration, efficient and intelligent service and water management and protection according to law.
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1 水资源管理与保护取得的成效

水资源是基础性的自然资源，是生态与环境的

控制要素［1］。江苏滨江临海，境内地势平坦，江河湖

泊密布，省内降雨时空分布不均，加之地处江淮沂

沭泗诸河下游，资源型缺水和水质型缺水并存［2］。

江苏省全面完成最严格水资源管理制度“三条

红线”指标任务，进一步加强水资源优化配置、节约
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保护和监管能力建设，积极探索丰水地区水资源管

理改革创新，取得了显著成效。

1.1 最严格管理体系不断健全

1.1.1 最严格水资源管理制度有效落实

将万元GDP用水量、水源地建设等作为高质量

发展综合考核内容，建立最严格水资源管理制度考

核工作联席会议制度，扎实构建最严格水资源管理

制度工作格局。用水总量严格控制，万元GDP用水

量、万元工业增加值用水量逐年下降，农田灌溉水

利用系数不断提高。

1.1.2 用水总量和强度双控体系全面建立

建成覆盖省、市、县三级的用水总量和效率控

制指标体系，配合流域机构完成并批复淮河、太湖

等水量分配方案，组织完成秦淮河、淮沭河等 4河

1湖跨市水量分配，推进跨县水量分配工作，区域用

水总量控制指标逐步与主要河湖水资源开发利用

指标衔接。统筹调配区域地表水、外调水、地下水

及非常规水源，初步确定区域可用水量。

1.2 水资源配置体系持续完善

1.2.1 水资源调配不断加强

实施江苏省江（南）水北调、江水东引、引江济

太三大跨流域调水工程，实现流域与区域间的水资

源互调互济。三大调水系统保障了生产生活用水

需求，加强重点河湖水量调度，成功抗御了苏北地

区和淮河流域旱情。

1.2.2 安全供水格局不断完善

基本形成“扎根长江、立足三湖、江（南）水北

调、南济东引”的饮用水水源地建设布局，长江、太

湖等多源互补、相互调配、互为补充、全面监控的安

全供水格局不断完善。县级以上城市基本实现双

源供水保障体系，建成 29个应急备用水源地，75个
城市群全部实现双水源。农村区域供水入户率已

达 98%，城乡居民用水基本实现同源、同网、同质、

同服务。

1.3 水资源保护管理日趋完善

1.3.1 饮用水源地保护与管理不断加强

在全国率先实现县级以上城市水源地达标建

设、双源供水、长效管护3项全覆盖。组织完成96个
县级以上集中式地表饮用水源地达标建设，完成农

村饮水安全巩固提升工程。建成覆盖全省城市地

表水水源地信息共享平台，重要水源地水质实现在

线监测预警和定期监测评价双监控。

1.3.2 地下水利用与保护不断深入

《江苏省地下水超采区划分方案》等的印发实

施，进一步指导地下水管理保护。严格地下水开采

审批，严控地下水开采，苏锡常地下水全面禁采，苏

中苏北 8市地下水压采超额完成，开展封井压采验

收评估，全省地下水埋深持续回升。

1.3.3 河湖生态流量（水位）管控实现突破

印发《关于做好河湖生态流量（水位）确定和保

障工作的指导意见》，明确生态流量（水位）确定的

目标任务等。印发 28个重点河湖生态流量（水位）

目标，编制生态流量（水位）保障“一河（湖）一案”，

建立月监测、年评估制度。

1.3.4 生态河湖行动和水生态文明建设持续推进

深入实施生态河湖行动3年计划，发布全省10个
生态样板河湖，持续开展全省主要河湖生态状况评

估，全面完成9个国家级和18个省级水生态文明城

市建设试点。系统推进太湖水环境综合治理，连续

多年确保饮用水安全，确保不发生大面积湖泛。

1.4 水资源监管能力逐步提升

1.4.1 取用水管理不断规范

规范制度建设，出台水资源论证报告书编制、

专家库建设和后评估等制度，制定取水许可审批权

力清单和行政审批指南。规范验收和发证，加强事

中事后监管，优化完善取水工程“四个一”管理模

式。依托全国用水统计调查直报管理系统，建立江

苏省用水统计直报制度。

1.4.2 监测体系建设不断完善

健全完善取用水、水源地、水功能区三大监测

体系，继续组织开展全省水功能区、饮用水源地、排

污口、长江入江支流、地下水、水生态等六大监测工

作。开展太湖、洪泽湖等主要湖泊水资源质量监测

工作，加强取用水计量监控、取用水户在线监测，建

立取水计量设施检定校核机制。

1.4.3 信息系统建设提档升级

加强水资源管理系统建设，先后实施国家水资

源监控能力项目、全省集中式饮用水源地信息共享

平台等工程建设，搭建省、市、县三级应用统一的水

资源信息化平台。开展取水许可台账及发证业务

网上办理，组织开发取水许可核查登记管理系统、

水资源管理监督检查系统。

1.4.4 预报预警技术支撑有力

全面提升风险防控能力，建成地表水水源地信

息共享平台，为水源地日常管理和保护、突发水污

染事件预报预警、响应预案提供信息和技术支持。

强化太湖水环境预警机制，加强水量水质监测预警

等工作，逐步健全太湖水环境应急体系。
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1.5 水资源管理改革不断深化

1.5.1 管理制度体系不断完善

出台或修订水资源管理、饮用水源地保护等地

方性法规和规范性文件，制定印发《集中式饮用水

水源地管理与保护规范》等地方标准和《封井技术

细则（试行）》等技术标准，完善水资源规划体系，进

一步发挥规划约束和指导作用。

1.5.2 改革创新取得多点突破

推动水权交易改革，开展典型地区水权交易试

点，包括宿迁市洋河新区地下水取水水权交易试

点。完成徐州国家水流产权确权试点及全省农业

水价综合改革任务。江阴市“三进三退”护长江和

苏州市金庭镇发展“生态农文旅”入选全国第二批

生态产品价值实现典型案例。

1.5.3 管理能力得到显著提升

累计完成50余项规划水资源论证，启动实施开

发区水资源论证区域评估。在全国率先颁发首批

省级取水许可电子证照，实现省市县三级全覆盖，

开展用水审计省级核查，规范用水审计工作。

2 对水资源管理与保护高质量发展的
对策建议

江苏省人口密度较大，人均环境容量较小，加

之地势低平、水网密布，水资源时空分布不均，水资

源管理与保护工作面临新的挑战。

江苏丰水地区贯彻落实水资源刚性约束制度

具有一定挑战，水资源开发利用底线、上限、红线约

束指标均须分解到位，水资源管理对经济社会高质

量发展的指导和约束作用需要进一步提升。水资

源配置格局有待进一步优化，水资源保护力度有待

进一步强化，湖泊富营养化治理任务依然艰巨［2］。

水资源管理智慧化水平有待进一步提高，水资源监

管信息化建设与水利数字化改革总体上仍须不断

深入，水资源管理机制改革有待进一步创新，水资

源管理与保护相关的法律法规亟须完善，水资源管理

制度与标准体系有待进一步完善。

将治水兴水摆在经济社会发展的基础性、先导

性位置，坚持统筹解决水灾害、水资源短缺、水生态

损害、水环境污染等问题，进一步健全刚性约束制

度体系，优化配置体系，加强水资源保护，提升智慧

服务水平和深化水资源管理创新创优，实现更高质

量的发展。

2.1 强化刚性约束，提高集约安全利用能力

以建立完善水资源刚性约束制度体系为重

点［4］，以细化落实总量管控指标体系为抓手，划定

开发利用上限，筑牢生态需水底线，严守地下水保

护红线，强化指标约束，落实空间管控，推动经济社

会发展以水而定、量水而行，提高水资源集约利用

水平。

2.1.1 建立完善刚性约束制度体系

一是做好刚性约束制度顶层设计。针对江苏

水资源禀赋条件和开发利用特点，研究出台刚性约

束制度指导意见，建立完善目标合理、责任明确、保

障有力、监管有效的水资源刚性约束制度体系。二

是完善刚性约束制度考核机制。丰富完善最严格

水资源管理考核事项和指标设置，优化考核组织方

式，创新考核方式，推进考核数字化、智能化、精细

化，完善考核成果的运用。

2.1.2 细化落实总量管控指标体系

一是全面确定水量分配上限。充分考虑平原

水网地区特点，统筹确定河湖分配水量以及生态流

量（水位），将流域分配水量指标逐级分解，细化分

解至水源，实现流域、区域用水指标相衔接。二是

筑牢河湖生态需水底线。推进重点河湖生态流量（生

态水位）目标确定工作，制定技术规范，明确控制目

标，做好复核工作，保障河湖生态需水。三是依法

划定地下水保护红线。贯彻地下水管理条例要求，

全面建立以县域为单元的地下水取水量、水位双控

指标体系，加强对禁限区取用地下水监管。四是加

快推进可用水量管理。明确可用水量内涵和加快

建立可用水管控机制，形成江苏特色的可用水量指

标体系，科学确定区域分行业可用水量，严格水资

源用途管制。

2.1.3 构建开发利用分区差别化管控体系

一是建立水资源承载能力动态评价和差别化

管控机制。建立基于水量要素的水资源承载能力

动态监测评价预警机制，实现动态滚动评价，开展

水资源开发利用分区评估，采取“指标约束+分区准

入”管理方式，优化产业结构。二是开展“四水四

定”创新试点建设。研究“四水四定”制度框架和实

施机制并开展试点建设，积累水资源刚性约束“四

水四定”管理经验。

2.2 优化配置体系，巩固综合调配管理能力

完善水资源优化配置体系，优化流域区域、

行业和水源间的配置格局，优化饮用水水源地布

局，加强区域水资源统一调配管理，提高水资源

调配管理能力，提升水资源科学调配水平和整体

效能。
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2.2.1 完善水资源配置体系

一是优化水资源配置格局。优化产业布局，合

理调整流域区域间、行业间和水源间的配置格

局［5］，统筹配置外调水资源和本地水资源，基本实

现水资源空间均衡。二是完善饮用水水源地布

局。进一步完善“扎根长江、立足三湖、江（南）水

北调、南济东引”的饮用水水源地布局，提高饮用

水水源地安全保障程度，全面加强“双水源”建设、

高亢地区水源建设。三是加大非常规水源利用力

度。积极推进再生水、雨水等非常规水源利用，推

动非常规水纳入水资源统一配置，推广城市再生水

利用技术，推行沿海地区大力发展海水淡化和海水

直接利用。

2.2.2 强化水资源调配管理能力

一是加强水资源调配方案与计划管理。加强

跨省江河流域、重大调水工程的水资源调配计划管

理，组织分期分批制定配套的水资源调度方案、年

度调度计划。二是强化水资源调配实施。强化水

资源年度调度计划执行管理，建立分水指标预警机

制，实施动态预警。三是严格水资源调配监管。研

究制定水资源调配相关监督管理办法，建立考核问

责机制。

2.3 强化水资源保护，提升河湖生态修复能力

根据保护需求分类施策，实施水源地长效管

护、地下水保护、水生态修复等措施，保护河湖水资

源，提升河湖生态系统稳定性和可持续性。

2.3.1 加强水源地安全保障

一是加强饮用水水源地达标保障。持续推进

新建县级以上城市饮用水水源地、乡镇区域供水水

源地“划、立、治”安全保障，加强水源地风险源监管

和风险防范。二是推进水源地长效管护标准化管

理。建立水源地长效管护标准化机制，规范建立

“一源一档”“一地一策”，完善水源地信息共享平台［6］，

提升监测、预报、预警精准度和实时性。

2.3.2 强化地下水治理保护

一是健全地下水管控体系。落实以县域为单

元的地下水取用水总量、地下水水位控制指标，编

制地下水保护利用规划，推动制定启用地下水储备

预案。二是加强地下水超采区治理。开展新一轮

全省地下水超采区划定，核定超采区范围及超采

量，划定地下水禁止开采区、限制开采区，推进地下

水超采［7］综合治理方案编制。三是强化地下水监督

管理。强化地下水年度取水计划管理，加强取水精

细化管理，落实地下水“四个一”管理制度，规范地

下水取水许可管理和用途管制，推进地下水取水工

程计量设施安装，健全完善地下水监测站网体系，

完善地下水监管“一张图”。

2.3.3 推进河湖生态保护与修复

一是开展水生态状况评估。全面开展重点河

湖生态状况评估，鼓励以县域为单元集中连片建设

具有示范作用的生态河湖，助力打造“水清岸秀、河

湖通畅、城乡融合、水岸一体”的全域生态美丽河湖

体系。二是强化河湖生态流量保障。编制完成生

态流量（生态水位）保障重点河湖实施方案，建立完

善重要河湖生态流量保障协商协作平台，推进实施

评估，强化监督考核。

2.4 聚焦数字赋能，提升高效智慧服务能力

加强水资源管理数字化建设，建立覆盖全面的

水资源信息采集体系、功能完备的业务应用体系和

科学智能的调配决策体系，提升取用水管理规范化

智能化水平，加强队伍建设和科技攻关，服务水资

源高质量发展。

2.4.1 提升取用水管理规范化水平

一是持续推进取水许可审批与监管规范化。

制订取水许可管理实施细则，实现取用水户清单式

管理，建立超许可取用水管理监督机制，实行水资

源用途管制。二是着力推进取水工程（设施）建设

与计量管理规范化。以国家重点监管取水口为主

导，开展取水工程（设施）规范化管理，推进取水计

量监管规范化，强化水资源监控系统运行管理。三

是加快推进用水统计与分析规范化。全面落实用

水统计制度，建立用水总量核算机制，健全计量监

测、台账资料、数据质量评估等制度。

2.4.2 健全一体化监测监管体系

依托空天地一体化水利感知网络，不断完善水

资源监测站网，健全河湖取水口门和取用水单位

水量监测体系，持续推进饮用水水源地、地下水、

生态流量（生态水位）、重点河湖等监测监管，及时

掌握河湖水资源、水生态信息，实现水资源全要素

监测监管。

2.4.3 完善水资源监控管理信息平台

一是加强管理平台整合和信息共享建设。全

面梳理水资源管理部门权力事项、责任清单、服务

清单，完善跨部门信息共享机制，加强业务协同，建

设和完善水资源综合数据库，打造水资源管控一张

图，健全覆盖省、市、县三级的水资源一体化管理平

台，为依法实施流域区域统一管理提供技术支持。

二是加强信息化智能化应用。加强智能应用模块
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的研发与应用，建设涵盖综合信息服务、会商决策

支持和远程视频会议三位一体的水资源管理会商

系统，推进“一网通办”，建设完善基于取用水户的

信息服务平台和移动客户端，建立取用水监管和考

核业务管理系统，提升政务服务水平。

2.4.4 提高服务支撑保障能力

一是加强人才队伍建设。提升人才队伍技术

水平，促进队伍精干化、知识化、专业化，强化基层

管理人员的培训力度，引进专业技术人才，强化第

三方服务支撑保障。二是强化科研技术攻关。加

强对重大水资源管理与保护问题的研究，引进和吸

收国内外先进技术和经验，积极强化科技攻关，提

高自主创新能力。

2.5 深化创新创优，提升依法管水护水能力

全面提升水资源创新创优能力，健全水资源管

理法规体系和标准体系，推进和探索水资源论证区

域评估等重点改革创新，着力打造因水制宜、优化

配置、创新突破、高效便民的水资源管理改革现代

化体系。

2.5.1 健全水资源法规标准体系

一是健全水资源管理法规体系。加强已颁布

政策法规的实施，完善健全水资源管理法规体系，

建立江苏地下水管理相关配套制度。二是完善水

资源管理标准体系。实施集中式饮用水水源地管

理与保护规范等地方标准或规范，制定完善取水工

程（设施）管理等技术标准。

2.5.2 加快水资源管理提档升级

一是全面推进水资源论证区域评估。全面推

进规划水资源论证和水资源论证区域评估工作［8-9］，

积极探索取水许可审批告知承诺制，优化完善取水

许可审批。二是全面推进电子证照改革。全面推

行取水许可电子证照应用，实行新增取水许可证网

上制发，存量取水许可证全面网上换发，提升政务

服务便利化水平。三是适时推进水资源税改革。

推进水资源费改税，完善差别化水资源费（税）价格

政策，加强水资源费（税）绩效管理。四是扎实推进

取用水水权改革。探索跨流域、跨区域、跨行业以

及用水户间多种水权交易模式，逐步探索建立丰水

地区水权交易体系。五是试点水生态产品价值实

现机制。建立水生态产品价值核算评估机制，在具

备条件的地区探索开展试点。

3 结 语

通过提升水资源集约安全利用、综合调配管

理、河湖生态修复、高效智慧服务和依法管水护水

能力，完善落实水资源刚性约束制度，优化提升水

资源配置格局，提档升级幸福河湖制度体系，建成

完备智能的管理决策体系，全面提升水资源管理创

新创优能力，促进江苏水资源管理与保护能力进一

步提升，让水资源更好地服务发展、造福人民、润泽

江苏。
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